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Az önkormányzatiság szakmai és politikai diskurzusok központi témája, amelyekben 
eltérı hangsúlyokkal, érvekkel emelik ki az önkormányzatok mőködésének 
pozitívumait, vagy éppen a hiányait: mit képes tenni a helyi kormányzat, vállalják-e a 
politikai befolyást, vagy igyekeznek - akár látszólagosan is - a függetlenséget biztosítani 
(Stewart, 2005;  Osborne, 1998; Pálné Kovács, 2008; Kákai, 2004; Horváth, 2005; A. 
Gergely, 2005).  A települések magukon hordozzák azokat az egyedi jellemvonásokat, 
amelyek a múlt eseményeibıl, a környezeti sajátosságaikból stb. táplálkoznak, azonban 
az egyediségek mellett kimutathatóak a döntési folyamatokban manifesztálódó 
azonosságok és a hasonlóságok is.  
A disszertációban a települési önkormányzatok döntéshozatali folyamatainak 
elemzésére vállalkozom a helyi önkormányzat viszonyrendszerét közpolitikai 
szemlélettel, és alapjaiban a döntéshozatali folyamatok – és alkufolyamatok oldaláról 
megközelítve. Témaválasztásomat az motiválta, hogy a települési döntéshozatal 
valójában egy olyan rejtett világ, központjában azok az alkufolyamatok állnak, 
amelynek mélyszerkezetével, annak módszereivel, valamint a szereplıinek indítékaival, 
a tervezés döntéshozatalt befolyásoló módozataival kevesen foglalkoztak.  A 
disszertációban ezért célul tőztem ki azt, hogy a helyi kormányzással – helyi politikával, 
mint döntéshozatallal, azok elméleteivel, valamint a több, de azonos gondolati 
kiindulóponttal rendelkezı empirikus felméréseken alapulva bemutassam a magyar 
települési önkormányzati rendszer döntéshozatali állapotának rejtett metódusait. 
 
II.  A disszertáció fókuszai 
 
A döntéshozatali folyamat elemzése érdekében a dolgozatot az elméleti háttér 
bemutatása mellett három csomópont köré építem fel: (a) a döntéshozatal szervezeti és 
mőködési területe, (b) a szerepek és szereplık, (c) valamint a célok és a stratégiák 





(a) A döntéshozatal szervezeti és mőködési területei 
 
Az elsı téma az önkormányzat szervezeti és mőködési területe. Vizsgálom a színterek 
(testületi és bizottsági ülések, fogadóórák, közmeghallgatás, kerekasztalok, lakossági 
fórumok, ad hoc jellegő megbeszélések, egyéb társadalmi egyeztetések stb.) használatát, 
eredményességét, hatékonyságát különbözı helyzetekben és a döntéshozatal különbözı 
fázisaiban.  
Fontosnak tartom annak a feltárását, hogy az önkormányzat szervezeti és mőködési 
területeinek használata, kiválasztásuk módja milyen hatással van a helyi (szak)politikai 
döntésekre, és azt, hogy vajon az itt használt döntési módszerek már kiválasztásukkal 
hatnak-e a döntéshozatal végeredményére.  
Vizsgálom továbbá, hogy mely szabályok határozzák meg a színterek használatát, a 
helyi szakpolitikai döntésekre gyakorolt hatását, milyen mértékben van jelen a formális 
és az informális döntések terepe.  
 
(b) Szerepek és szereplık a döntéshozatali folyamatban 
 
A második nagy témakörben a döntési folyamat belsı és külsı szereplıit vizsgálom 
(belsı: polgármester, képviselı és képviselıtestület, jegyzı, bizottság, pártfrakció; 
külsı: állampolgár, civil szervezet, egyéb érdekcsoport) az önkormányzati szerepek 
köré csoportosítva. Mindemellett a köztük lévı kapcsolati hálót elemezve, a szereplıi 
csoportok intézményesülésének szintjét és erejét, központba helyezve az önkormányzati 
szerepek három funkcióját: az irányítást, a szolgáltatást, és a koordinációt.  
Az önkormányzati döntések egy folyamat eredményei, amelyben a döntéshozó testület 
szerepe meghatározó ugyan, de nem egyedülien és nem kizárólagosan. Fontosnak 
tartom a döntéskezdeményezı és az adott problémát a döntési folyamatig eljuttató 
szereplık, valamint a különbözı aspektusok (a döntéshozók mozgásterének, a 
szabályok meghozatalának, a szereplık szociometriájának) elemzését is.  
Prioritást élvez a vizsgálat során, hogy a képviselık hogyan reagálnak az állampolgárok 
vagy az egyéb csoportok tevékenységére, valamint az, hogy eltérı-e a különbözı 
szakpolitikákban az egyes szereplık döntésbefolyásolása, illetve nyomásgyakorlása 
(kisebbségek, ifjúság, civil szervezetek, pártok, gazdasági szereplık) – szereplık, 
településtípusok, -nagyságok, szakpolitikák stb. függvényében.  
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Lényegesnek tartom annak a vizsgálatát is, hogy milyen mértékő ez az 
érdekbefolyásolás, az együttmőködés és a feladatátvállalás, valamint azt, hogy 
érdekérvényesítési folyamatok közpolitikai döntéshozatalra gyakorolt hatásai milyen 
legitimációs problémákat eredményezhetnek. 
 
(c) Célok – stratégiák - politikai döntések   
 
 A települési önkormányzatok döntéshozatalának a célok, stratégiák oldaláról való 
megközelítése, annak belsı és külsı szereplıi oldalról történı befolyásolásának 
elemzése a harmadik nagy vizsgálati területem. A helyi társadalom irányítása 
megköveteli az önkormányzati vezetıktıl, hogy célokat szabjanak meg, programokat, 
stratégiákat készítsenek, döntéseket hozzanak, amely a célok és a végrehajtás között 
jelent kritikus kapcsolódási pontot, és sok esetben válik konfliktussal terheltté. Az 
önkormányzatok vezetıinek nagyon fontos feladata van a döntési célok kijelölésében, a 
stratégiák elı- és elkészítésében.  
A részletesen elemzett terület: (a) Hogyan készül a helyi stratégia, milyen elveket követ, 
mennyiben igazodik az elvárásokhoz, mely technika / taktika erısíti meg a helyi politika 
szereplıit. (b) Hogyan viszonyul a készülı és / vagy elkészült tervekhez a döntéshozó 
(testület). (c) Mi alapján készülnek a stratégiai tervek és ciklusprogramok. (d) A 
döntéshozatali folyamatot milyen mértékben határozzák meg a szereplık érdek- és 
értékpreferenciái. 
 
A három nagy témakör megválaszolásának és a közpolitikák vizsgálati fókuszában a 
döntéshozatal (policy making) áll, amelynek lényeges szegmense a döntések 
eszközrendszere, stratégiái és terepe.  
 
Ezeket a fókuszokat alapul véve a dolgozat II. fejezetében összegzem a döntéshozatalra 
folyamatként tekintı elméleteket, valamint azokat a megközelítésmódokat és 
szemléleteket, amelyek az eltérı gondolati kiindulópontjuk miatt a döntéshozatal során 
különbözı módszerek indukálását vizsgálják. A III. fejezetben az önkormányzati szféra 
döntéshozatalának formális és informális színtereit mutatom be. Ezekben a polity 
vizsgálatokban a létrejött intézményrendszer mőködésében megtalálható azonosságokat 
és különbözıségeket tárom fel. A policy vizsgálatokat a sokszereplıs döntési 
folyamatok (IV. fejezet), illetve a stratégiai és akciótervek elemzésében végzem el, 
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végül a szereplık és szerepek, valamint a célok – stratégiák bemutatását szakpolitikák 
elemzésével egészítem ki (policies), amelyek valójában a policy-k konkrét 
megvalósulásai (V. fejezet). A szakpolitikák kiválasztásának motiváló ereje az volt, 
hogy egyrészt olyan területek döntéshozatali folyamatait mutassam be, amely minden 
település esetében központi jelleggel bír, mint a költségvetési politika, illetve az 
oktatáspolitika. Másrészt olyan politikákat vizsgáltam, amelyek gyakran 
konfliktushelyzeteket teremtenek, mint a kisebbségpolitika és az – elhanyagolt – 
ifjúságpolitika. 
 
III.   A kutatás módszertana és mintavételi eljárásai 
 
A dolgozatban szerepeltetett adatok a 2007 – 2009 közötti saját kutatásaimból 
származnak, amelyeknek közös pontja a döntéshozatal folyamatként történı vizsgálata. 
Lehetıségem nyílott a mintába került településeken a döntések tartalmának 
befolyásolását, az érdekek érvényesítésének lehetıségeit, a folyamat szereplıit és a 
döntéshozatal terepeit mérni.  
A vizsgált önkormányzatok döntéshozatali folyamatának és befolyásolásának 
megfigyelése 2007-tıl 2009-ig folyamatosan történt. Testületi, bizottsági üléseken, 
munkaértekezleteken vettem részt, valamint a meghirdetett közmeghallgatásokon, 
fórumokon, fogadóórákon és falugyőléseken, illetve munkaértekezleteken. Minden 
esetben feljegyzés készült a szereplık, a döntés-elıkészítés, a döntési folyamat, a 
döntési modellek, illetve konfliktusok elemzésérıl. A döntéshozatal elméleti 
kérdéseinek, feltevéseinek tisztázása után a települési önkormányzati törvényhozási, 
rendeletalkotási folyamat települési, kistérségi szintő szervezeti döntéshozatali és 
konzultációs folyamatának megfigyelése alapvetı módszer volt a kutatás során.  
A kutatás során több kérdıíves vizsgálatot is végeztem, egyrészt a szervezetek 
döntéshozatali folyamatát és annak szereplıit, másrészt a szervezetek és a tagok 
szerepeinek, státuszhelyzeteinek kialakításához vezetı utat mértem. Emellett interjúkat 
készítettem a különbözı településtípusokon mőködı önkormányzatok mozgásterének 
összehasonlítása céljából a kérdıívesen mért települések vezetıivel, illetve 
képviselıivel. Lehetıségem nyílott a szakpolitikai döntések vizsgálatára, majd ezekbıl 
esettanulmányok elkészítésére. (Önkormányzatok ifjúságpolitikája, Önkormányzatok 
költségvetési döntéshozatala, Oktatáspolitikai döntések, Kisebbségi 
önkormányzatokhoz való viszony) Az elemzés kiterjedt a keresztmetszeti vizsgálat és a 
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magyarázó vizsgálat eredményeire is, tartalmazta a döntéshozatali folyamatok 
hatásvizsgálatát szervezeten belül, a szervezetek egymáshoz viszonyított rendszerében, 
illetve az önkormányzatok tágabb környezeti rendszerében.  
Mindemellett a disszertációhoz dokumentumokat győjtöttem a települési, kistérségi 
együttmőködést szabályozó kiadványokból, szabályzatokból, testületi ülések 
határozatairól, azaz a fellelhetı dokumentumokból. Fontos terület volt a Szervezeti és 
Mőködési Szabályok vizsgálata, valamint az önkormányzatok jegyzıkönyveinek, egyéb 
dokumentumainak vizsgálata is. Ide sorolom azokat a hírleveleket, települési 
önkormányzatok saját kiadványait, internetes weblapjait is, amelyekben a döntések 
(határozatok, rendeletek) közreadása történt meg. Ezek felhasználása érdekes 
aspektussal szolgált az önkormányzat nyilvánosság/bezárkózás kérdésének 
vizsgálatában.  
 
A kutatásaim során megtartott fórumok és megbeszélések, valamint az esettanulmányok 
kapcsán a döntéshozatali csapdákra, hibákra, problémák megoldásának lehetıségeinek 
bemutatására is mód nyílott. 2007-tıl a fent felsorolt szempontok alapján különbözı 
szakpolitikai (kisebbségpolitikai, oktatáspolitikai, ifjúságpolitikai, költségvetési) 
döntéshozatali folyamatokat kísértem végig.  
 
A 2007 elıtt végzett kutatásaim egyrészt elméleti háttérként szolgáltak a disszertációmhoz, másrészt 
alapvetıen befolyásolták a kérdésfelvetéseimet, szemléletemet, illetve a választott módszerek 
komplexitását is. A kutatás és a disszertáció készítése során mindemellett nagy segítségemre voltak azok 
a megbízatásaim és feladataim, amelyek önkormányzati képviselıi, bizottság elnöki, bizottság tagsági, 
illetve egyéb települési és kistérségi döntés-elıkészítıi, döntéshozói szerepeimbıl adódtak.1 Így a 
döntéshozatali elméletek és módszerek bemutatása nem kívülrıl történik, hanem lehetıség nyílik a 
gyakorlatban megjelenı döntési technikák összetevıinek komplex bemutatására és elemzésére.  
 
                                                           
1
 2006 – 2010 közötti ciklusban képviselı voltam Ostoroson (Heves megye), vezettem az Oktatási és 
Ifjúsági Bizottságot, tagja voltam a Szociális Bizottságnak és a térségi Szociálpolitikai Kerekasztalnak. 
Tagja voltam az Eger-Ostoros Többcélú Mikrotársulás Konzultatív Testületének és egyéb ad hoc 
bizottságoknak: kulturális rendezvénysorozat összeállítása, értékelı és minıségbiztosítási rendszerek 
létrehozatali, valamint pályáztatási és pályázat-elbírálási testületeknek. Civil szervezet által életre hívott 
önkormányzati döntés-elıkészítı, véleményezı és stratégiai terveket kidolgozó munkacsoport (Fiatalok 
Egerért) tagja voltam 2008-2009.  
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Az adatbázis alapjául szolgáló településeket – szám szerint harmincat, - az Észak-
Magyarországi régió települései közül választottam ki, a településméret, a települések 
térségi jellemzıi és a településtípus a reprezentativitása alapján. 2 (1. ábra) 
 
 
n= 30 település 
1. ábra: A települések térségi jellemzıi 
Forrás: Önkormányzatok döntéshozatala (2007-2009) kutatás 
 
Sajátos volt a mintavétel a kisebbségpolitikai kutatásnál. Olyan települések kerültek a 
mintába, ahol 2006-os választások elıtt is legalább egy kisebbségi önkormányzat 
mőködött. (A települések lélekszámukat tekintve reprezentatívak voltak.) A teljes 
mintából (a 30 település közül) a kisebbségpolitikai elemzést azokon a településeken – 
szám szerint 11 településen - végeztem el, amelyekben a cigány kisebbségi 
önkormányzaton kívül más kisebbségi önkormányzat is mőködik.  
 
 
                                                           
2 A mintába került 30 település vizsgálata ugyan nem adhat teljes képet a magyar önkormányzati rendszer 
mőködésérıl, de mindenképpen alkalmas arra, hogy bemutasson metódusokat, eljárásokat, 
„szokásrendet”, amely alapján következtetni lehet az azonos településméretnél, -típusnál megjelenı 
döntési folyamatokra. 
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IV.  Döntéshozatali folyamatok és dimenziók a települési önkormányzatoknál 
 
IV.1. Elméletek és módszerek  
 
Az önkormányzati érdekérvényesítés számos kérdést vet fel, amelyet az elméleti háttér 
feltárásakor figyelembe vettem: a közösségi érdek hogyan jelenik meg az önkormányzati 
döntésekben, milyen a települési érdekszféra, milyen módszereket és modelleket 
használnak a döntéshozatali folyamatban. Az önkormányzat szervezeti és mőködési 
területeinek használata, kiválasztásuk módja milyen befolyással van a helyi 
(szak)politikai döntésekre, és az itt használt döntési módszerek már kiválasztásukkal 
hatnak-e a döntéshozatal végeredményére? A hatalmi erıviszonyok befolyásolása az 
érdekérvényesítés sarokköve, amelyben társadalmi támogatottság megszerzése prioritást 
élvez.A szakirodalmak eltérı aspektusból elemzik az önkormányzati döntéshozatali 
folyamatot: a public choice a szereplık döntéseiben a racionális választásokat 
hangsúlyozza, míg a leadership elméletben a befolyásolás a központi elem. A közösségi 
döntések hangsúlyos területe a társadalmi hálózatok, a szociális interakciók és a 
társadalmi támogatottság biztosítása, hiszen az önkormányzat nem képes a települést 
hatékonyan irányítani, ha a helyi erıfeszítések nem találhatóak meg.    
 
A döntéselméleti modellek és módszerek központi kérdése, hogyan lehet egy szervezet 
sikeres, hogyan tudja a keletkezett problémákat hatékonyan kezelni. (Horváth, 2005; 
Blanchard – Carlos - Randolph, 2007; Lırincz, 2006). A döntéshozatali szemléletek és 
prioritások vizsgálatával bizonyítottá vált az, hogy nem a megoldási alternatívák 
képezték a vita tényleges alapját, hanem maguk a megközelítések, ami azt igazolta, 
hogy az önkormányzatok mőködésében a szereplık értékrendszere elsıdleges. A 
problémák megközelítései/artikulációi kijelölték a használható módszereket, ennek 
legjobb bizonyítékaként megjelent, hogy a prioritások meghatározása után – amelyeket 
a vezetık szemlélete jelölt ki - a megoldási alternatívák jelentısen szőkültek, és rendre 
ugyanazon folyamat mentén alakultak. Az új alternatíva bekerülése konfliktussal terhelt 
volt, vagy patthelyzet esetén a probléma megoldása igényelt új szemléletet. A 
szakpolitikai döntések vizsgálatával is az igazolódott be, hogy a szereplık közötti 
konfliktus ezekbıl az eltérı megközelítésmódokból származtak. Nehezítette a 
folyamatok eredményes végig vitelét az, hogy az alternatívák teljes körő számbavétele 
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nehézkes, a szereplık a nem kívánatos alternatívákat háttérbe szorították, vagy 
egyáltalán meg sem említették, és a legjobbnak tőnı megoldási módot tüntették fel 
egyedüli támogathatóként.  
 
IV.2.  A döntéshozatal szervezeti és mőködési területei 
 
Az önkormányzati döntéshozatal olyan hatalmi erıtérnek bizonyult, amelyben a 
szereplık a kapcsolatrendszerükbıl, információikból adódóan a külsı hatásokra 
reagálva meghatározott mozgástérrel rendelkeztek. Az önkormányzatok a 
döntéshozatali folyamatukhoz különbözı színtereket használtak. A jegyzıkönyvek 
vizsgálatával, illetve a különbözı terek (testületi ülés, bizottsági ülés) megfigyelésével 
tártam fel a szabályok és elvek használatát. Lényegi terület volt az SZMSZ-ek 
vizsgálata is - a képviselıtestület mőködési terének meghatározása miatt -, valamint a 
napirendi pontok tárgyalásának módja, a határozatok típusa. A településnagyság, illetve 
a településtípusok vizsgálatával azokat jellemzıket foglaltam össze, amelyek 
megadhatják a helyi önkormányzatok döntéseinek sajátos csomópontjait.  
 
A testületi ülések / közgyőlések formájában a települések nagyságát, vagy típusát 
tekintve nem találtam eltéréseket, a rendes ülések számában sem voltak tapasztalhatók 
szignifikáns különbözıségek, ahogyan a rendkívüli ülések esetében sem. Minden 
településen rendkívüli ülésként jelent meg a költségvetés módosítása, amelyet rendre a 




















rendes ülések száma 11, 
rendkívüli ülések 
leggyakoribb témája a 
költségvetés és az oktatás 
 
rendes ülések száma 12, 
rendkívüli ülések 
leggyakoribb témája a 




rendes ülések száma 12 
rendkívüli ülések 
















látszólagos és témafüggı. 
Civil szervezetek 
atomizáltak, pártok szerepe 
csekély, de erısödı 










témafüggı, nem szervezett. 
Civil szervezetek 
atomizáltak, pártok szerepe 














Civil szervezetek jelen 
vannak, de súlytalanok, 
rétegérdekeket képviselték 































elıterjesztések témája: vis 





elıterjesztések témája: vis 
mayor. Eredménye 
elfogadás. Egyéb esetekben 
módosítás utáni elfogadás 
 
Sürgıséggel tárgyalt 
elıterjesztések témája: vis 
mayor (eredménye 
elfogadás), egyéb 
esetekben elnapolás, illetve 








tárgyalás (oktatás esetén 
folytatólagos a külsı 
környezet változása miatt) 
Egyedi tárgyalás 
gyakorisága: 
ifjúságpolitika* – *ahol 
















































növekedett meg a 
résztvevık száma, 






1. táblázat: A döntési terepek települési sajátosságai 
Forrás: Önkormányzatok döntéshozatala (2007-2009) kutatás 
n=30 település 
 
Láthatóvá vált a kutatás során, hogy a társadalmi egyeztetési folyamat a helyi 
társadalom rétegzıdésébıl, hálózatosodásából, civil szervezetek és a pártok jelenlétébıl 
adódóan különbözıek.   (1. táblázat) A döntés-elıkészítés minden településen lényegi 
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feladatként volt jelen, ezt az is bizonyította, hogy a lélekszámtól és a településtípustól 
függetlenül elsısorban polgármesteri indítvánnyal történtek meg az elıterjesztések. A 
pártok számára is egyre lényegesebbé vált a döntés-elıkészítés, az 5000 fı fölötti 
településektıl a határ áttevıdött az 5000 fı alatti város kategóriájához. Változó volt a 
sürgıséggel tárgyalt napirendek esetében azok eredménye is, a városokban ez nem 
hozott egyértelmően elfogadást a vis mayor helyzeteket kivéve, míg a községek ezzel az 
eszközzel gyakrabban tudták a döntést kikényszeríteni.  
Az önkormányzat tevékenységének nyilvánosságát alapvetı demokratikus értékként 
kezeljük, azonban számos területen tetten érhetı volt az önkormányzatok bezárkózására 
és láthatatlanságára tett kísérlet.  
 
 













A döntések nyilvánossága 
 
 




Állampolgárok nem vettek 









számban, ad hoc jelleggel 
vettek részt az ülésen. 
Hangfelvételek készítése, 












vesznek részt az ülésen. A 
részvétel megnıtt bizonyos 
témák hatására. 
Az ülések televíziós 
rögzítése, közvetítése. 
Tartalom szerinti 
jegyzıkönyv a jellemzıbb. 
 
 
2. táblázat: A vizsgált szakpolitikák nyitásainak modelljei 
Forrás: Önkormányzatok döntéshozatala (2007-2009) kutatás 
n=30 település 
 
Tapasztalatom alapján az állampolgári ellenırzést és a befolyásolás lehetıségeit az 
állampolgárok nem használták ki megfelelıen, viszont ennek változtatására nincs 
késztetés sem részükrıl, sem az önkormányzati szereplık részérıl.  A helyi társadalom 
16 
aktivitását az önkormányzati döntéshozatali folyamatban több tényezı befolyásolta, 
bizonyos témák hatására erısödtek és más témákkal erısítették a helyi társadalom 
részvételét.  
A vizsgálatok (dokumentum-elemzések, megfigyelések) igazolták azt, hogy az 
önkormányzati érdekképviseleti színterek használata, kiválasztásuk módja jelentıs 
hatással volt a helyi (szak)politikai döntésekre, és az itt használt döntési módszerek már 
kiválasztásukkal befolyásolták a döntéshozatal végeredményét.  
 
IV.3. Szerepek és szereplık a döntéshozatali folyamatban 
 
A helyi közösségek és az állampolgárok felértékelıdése az önkormányzati szerepek 
sokféleségét igénylik, amelyeknek fontos része a döntések meghozatala, amelyben a 
település irányítása és a közigazgatási munka hatékony megszervezése és ellenırzése 
prioritást élvez (Józsa, 2006). A dolgozat az önkormányzati szerepek és szereplık 
kérdéseinek vizsgálatakor feltárta annak komplexitását. A kutatás során megtartott 
fórumokon és megbeszéléseken, valamint az esettanulmányok kapcsán a döntéshozatali 
csapdákra, hibákra, problémák megoldási lehetıségeinek bemutatására is mód nyílott. 
Bizonyítottá vált az, hogy a település szereplıinek összetettségét és pártosodottságát 
mind a település mérete, mind a település típusa befolyásolja.  
Az, hogy a döntések egy folyamat eredményeként születtek meg, egyértelmően 
igazolást nyert, és axiómaként volt jelen. Változó volt viszont, hogy a folyamatban hány 
szereplı vett részt, és ehhez kapcsolódva egyéni, csoportos, vagy szervezeti szinteken 
jöttek-e létre a döntések. Optimálissá akkor vált a döntéshozatal, amikor a 
kommunikáció zavartalan volt a szereplık között, illetve a szerepek is átadhatóknak 
bizonyultak.  Az önkormányzat belsı szereplıi számára a döntéshozatalban betöltött 
funkciók szerepeket indukáltak, amelyek közül az irányítást tekintették a 
legfontosabbnak, és itt öltött egyértelmően testet a polgármesterek hatalmi 
dominanciája. A képviselıtestület, a polgármester és a köztisztviselıi kar kapcsolata 
ennél a funkciónál egyrészt nagyon szorosnak, másrészt sajátos módon egymás 
kiegészítéseinek bizonyultak. Az erıs polgármester – gyenge képviselıtestület, illetve a 
gyenge polgármester – erıs képviselıtestület formációban jelent meg a szereplık 
szabályozó ereje, azonban a szakpolitikák rendszerében ezek eltérhettek, ekkor 
láthatóvá váltak a kialakult erıviszonyok idıleges átalakulásai. A szakpolitikák közül a 
polgármesterek leginkább a költségvetési folyamatban voltak meg meghatározók, 
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azonban, ha a helyzet a helyi társadalom számára vészhelyzetként definiálódott, a többi 
szakpolitikában is elsıdleges irányítókká léptek elı. Beigazolódott az a feltevésem is, 
miszerint a szereplık magukat a szakpolitikákat is hierarchiába rendezik, és eszerint 
választják ki saját szerepeiket. A 4 szakpolitika közül – és a 4 bizottság közül – minden 
településen a költségvetési / pénzügyi bizottság volt a legerısebb. Egy-egy kérdés 
kapcsán változhatott a testületi „hierarchia” idılegesen, de az „eredeti egyensúly” a 
probléma megoldása után, vagy a probléma megoldhatatlanságának / elhúzódásának 
észlelése után visszaállt.   
Az ellenırzı szerepet több probléma nehezítette meg: egyrészt nagyfokú 
polihisztorságot kellett a szereplıknek tanúsítaniuk, másrészt ezt a szerepet távolították 
maguktól leginkább, mert kényelmetlennek tartottak azt.  Gyakori volt, hogy az 
ellenırzés során megtalált hiátusok miatt újabb döntéshozatali folyamatot indítottak el 
az elızıt függıben hagyva, jelentıs mértékő végrehajtási őr generálásával. A 
koordináló funkcióban a partnerség elısegítése és a helyi közösség építése egyaránt 
megtalálható volt. A szereplıknek eltérı módon volt lehetıségük bekapcsolódni a 
döntéshozatali folyamatba. A döntésbefolyásolás mozgásterét az érdekérvényesítı 
képességének ereje, és a szereplık egymáshoz való viszonya jelölte ki. Az 
elıfeltevéssel ellentétben az vált bizonyítottá, hogy az egyes csoportok érdekeik 
érvényesítéseikkel alapvetıen az intézményes mechanizmusban jelentek meg, bár 
érezték az intézményes keretek között gyakorolható technikák hiányos voltát. Más 
esetben, akik érzékelték alacsony befolyásolási képességüket, és rendszerint 
alulmaradtak a korábbi mechanizmusokban, jelenlegi helyzetüket szinte 
reménytelennek ítélték meg. A korábbi szerepek pozitív eredménye meghatározta a 
jelen teljesítményét azáltal, hogy erıteljes érdekbefolyást tett lehetıvé.  
A közpolitikai folyamatokban rejtett konfliktusok is munkáltak, amelyek különbözı 
mechanizmusok következtében nem tudtak a felszínre törni. Ez a konfliktus áthatotta a 
választópolgár – képviselıtestület, képviselık - köztisztviselık közötti aktív 
kapcsolatrendszert. Mindezt tovább árnyalta az a tény, hogy az érdekek partikuláris 
jellegébıl adódóan másként jelentek meg a célok a döntési szereplık és az érintett 
csoportok számára.  
 
Az önkormányzat vezetıi aktív szerepet játszottak abban, hogy döntéshozatali 
folyamatokat indítottak el és vittek végig. A települési döntéshozatal szereplıinek 
szociometriájával azonosíthatóvá vált a döntések központi szereplıinek csoportja. A 
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vizsgálat alapján a településtípustól és nagyságtól függetlenül a polgármester bizonyult 
a központi szereplınek, viszont az ıt követı tényleges „erırangsort” nehezebb 
megalkotni. A szereplık tényleges mozgásterét az adott politikai helyzet és a mőködés 
hagyományai is meghatározták.  A település nagysága, típusa és a többi szféra 
hálózatosodása jelenıs hatással volt az önkormányzati döntéshozatalra, hozzájárult a 
közösségi tervezésben és végrehajtásban szereplık mozgásterének növeléséhez és a 
társadalmi aktivitás igényének alakításához.  (3. táblázat) 
 
 





























































• polgármester mellett 
tanácsadó szerep 
megjelenése 












pártok frakciói és a 
polgármesterek is 
igénylik 










• polgármester mellett 
tanácsadó szerep 
megjelenése 
• külsı szereplık 
érdekképviselete 












• a fórumok, 
eszközök csekély 
használata 


















• a média növekvı 
szerepe 
társadalom aktivitása 
• pártok aktivizáló 
tevékenysége és 
érdekaggregációja 
• spontán lakossági 
reakciók ritkák,  
• információforrás: 
média 
3. táblázat: A szereplık szociometriája 
Forrás: Önkormányzatok döntéshozatala (2007-2009) kutatás 
n=30 település 
 
A települési önkormányzatoknak a katalizátori szerepe azáltal volt erısíthetı, hogy a 
belsı és külsı kapcsolatrendszerét milyen értékben stabilizálta. Kisebb település esetén 
ez egyszerőnek és ugyanakkor bonyolultnak is bizonyult, mert a döntéshozatal belsı 
szereplıi összefonódtak a helyi társadalommal. Az önkormányzati vezetık több módon 
is hozzájárultak a szférák együttmőködéséhez, a vállalkozások, pártok szerepe is 
erısebbé vált a településeken, a városok (a lélekszámtól függetlenül) egyértelmően a 
pártok érdeklıdésének középpontjába kerültek. Az önkormányzatok egy-egy kérdés 
kapcsán igényelték a külsı szereplık jelenlétét, a hatékonyság érdekében néha 
kényszerőségbıl ugyan, de fenntartották kapcsolati hálót.  
 
Az önkormányzat szereptipológiáját több szempont alapján határoztam meg.  A 
módszertan, a döntéshozatal szemlélete, a prioritások rendszere és az azokhoz való 
ragaszkodás mértéke, a döntéshozatal dinamikája, a kapcsolódások, valamint a döntések 
során tapasztalható konfliktusok jelentették azokat az aspektusokat, amelyek 
hozzájárultak a szereptipológiákat kijelölı dimenziók létrehozatalához. A 3-K tipológia 
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alapján – konszenzusra, kompromisszumra, koalícióra törekvés - koncentrálódtak az 
önkormányzati döntéshozatali folyamatok szereplıi. (4. táblázat)  
 
 


















törekvés, a konzultáció 






A döntés célja a hatékony 
mőködtetés, szemlélete 
közgazdasági és a filozófiai 
egyvelege. Akut döntési 
helyzetben a normatív 
szemlélet, túl sok 
információ esetén a 
szemeteskosár szemlélet. 
Külsı szereplık elsısorban 











prioritásokban a közösségi 
érdekek hangsúlyozásával. 
Szemlélet közgazdasági, 
racionális és normatív. 
A legitimáció biztosításának 
szándéka  folyamatosan 















A kapcsolati rendszerben a 
polgármester inkább 
integrátorként és 
koordinátorként jelent meg. 
Legitimációt a kapcsolódó 
külsı szereplıkön keresztül 
tartja fenn. Informális 
egyeztetések jelentısek. 
4. táblázat: Szereptipológiák települési sajátosságai  
Forrás: Önkormányzatok döntéshozatala (2007-2009) kutatás 
n=30 település 
 
IV.4. Célok – stratégiák - politikai döntések   
 
Az önkormányzati célokat és terveket a szereplık érdek- és értékpreferenciái, valamint 
a társadalomnak való megfelelés igényei befolyásolták. Az önkormányzatok célja a 
döntéshozatali folyamatban a törvények betartásán túl az integráció és a konszenzus 
ösztönzése volt, amelyekben különbözı érdekekre összpontosítottak, egyre nagyobb 
teret engedve a társadalmi támogatottságot generáló döntéseknek. A képviselıtestület 
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döntése a célokat tették törvényessé és megszabták a cselekvés módjait, a választott 
testületek legalizálták a hosszú távú elképzeléseket, ez adta meg a keretet a fejlesztési és 
politikai célmeghatározásokhoz. Az önkormányzatok esetében a tervezés lényegi pontja 
a célterület besorolása volt: a szükséges, a lehetséges és a fejleszthetı kategóriába. A 
szükséges teljesítésének fontosságáról nem nehéz meggyızni a külsı és belsı 
szereplıket, azokat a jogi és az elvárt erkölcsi normák is segítik.  
 
 












Stratégiai folyamatok jellemzıi 
 
Gazdasági: 


























Operatív tervek és a 
stratégiák kapcsolata. 
Döntési alapelv a 
hatékonyság, jellemzıen 
megjelenik a normatív 
szemlélet is. 
Oktatási: 
Bizottságok és szakértık 
szerepe nagy. Térségi 
központ jellegükbıl 
adódóan oktatási stratégiák 




Fiatalok bekapcsolása a 
stratégia készítésébe, de a 
folyamat nem 
következetesen végigvitt. 
A stratégia monitoringja és 
az operatív tervei nem 
biztosítottak. 
Kisebbségpolitikai: 






koncepcióra alapozott és 
operatív tervekre bontott. 
Gazdasági stratégia 
meghatározza a többi 
szakpolitikai stratégiát is. 
Oktatási: 
Oktatási bizottságot 





egyeztetés a stratégiára 
jelentıs hatással van, a 
koncepciót azonban nem 
változtatja meg. 
Ifjúsági: 
A koncepció, a stratégia és 
az operatív tervek nem 
válnak el egymástól. 
Végrehajtási garancia 
hiányzik.  Szemléletük: 
róluk és nem nélkülük. 
Kisebbségpolitikai: 
Külsı szereplık jelenléte a 
stratégiák megalkotásában, 
kutatások alkalmazása. 
5. táblázat: Stratégiai folyamatok jellemzıi 
Forrás: Önkormányzatok döntéshozatala (2007-2009) kutatás 
n= 30 település 
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A települések nagyságával és típusával nem függött össze a célok kijelölésének 
módszertana, azonos módon a képzelt és az elvárt távoli jövıben érhetık el. Azonos 
volt a célok tartalma is minden településtípuson, de eltérı volt a célokhoz való 
ragaszkodás mértéke és a tervek készítésének módszertana is. A stratégiai tervek 
készítése a vizsgált szakpolitikáknál némiképp eltérést mutattak a célok, a szakpolitika 
külsı környezet általi meghatározottságában és a szereplık értékrendszerének a döntési 
prioritásai közötti relációban. Az elkészült szakpolitikai tervekhez is eltérıen 
viszonyultak a külsı szereplık: minden településen magasan meghaladta a többi 
vizsgált szakpolitikai tervezési folyamat iránt tanúsított érdeklıdést és a róluk szóló 
ismeretet is.  
A tervezés során az addicionálás erıforrásaként kapcsolták be a civil szervezeteket, 
csoportosulásokat. A stratégiaalkotás és tervezés több szálon és több szinten folyt, 
amelynek alapját a közösségi felhatalmazás adta. A tervek alapján elkészített 
elıterjesztések vizsgálata igazolta, hogy a konkrét teljesítmények és az eredmények 
hatottak a szereplık legitimációjára, erısítették vagy éppen gyengítették ıket, ezért a 
tervezés során és azok végrehajtásának folyamatában is igényelték a társadalmi 
egyeztetést. Annak hasznát eltérıen ítélték meg, leginkább a bizalom növelését és a 
konfliktusok megelızését látták benne, és kevésbé az ellenırzést. A döntési helyzet 
strukturálásával, a jövıbeni lehetséges események feltárásával a döntés eredménye, 




Ambivalens az a mőködés, amely az önkormányzatoknál jelen van, egyszerre a 
kényszerpályával – hiszen folyamatosan ki van téve központi döntéshozatalnak -, és 
autonómia szemléletükkel, igényekkel. A disszertációban elemzett témakörök alapján 
egy térbeli dimenzionálásra vállalkoztam, amelyben a sarokpontok kijelölését azok a 
lényegi pontok adták, amelyek a döntéshozatali folyamatban leginkább meghatározónak 
találtam.  Az egyik ilyen a helyi társadalom felé nyitás (A), a másik a döntések hatalmi 
háttere (B) – III. fejezetben, a tervezés és annak szemlélete – IV. fejezetben (C), végül a 
szereptipológia – V. fejezetben (D). A 2. ábra mutatja be a térbeli modellezés keretét, 
sarokpontjait és irányait.  
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Az (A) szempontnál három irányt alkothatunk, amelyekben a modellezés alapja az, 
hogy az önkormányzat mennyire nyit a helyi társadalom felé, mennyire igényli a 
döntések legitimációját. 
 
2. ábra: A döntéshozatal modellezési módszere 
Forrás: Önkormányzatok döntéshozatala 2007 – 2009. Saját szerkesztés 
n= 30 település 
 
A1. csoportban a kötelezı közmeghallgatáson túl elıre tervezett lakossági fórumot nem 
szerveztek, amennyiben mégis, annak témája lakossági csoportokat érint közvetlenül, 
ebbıl következın gyakori volt, hogy az kikényszerített. Az önkormányzatok 
kommunikációja kétirányú volt: (a) legitimációhoz szükséges egyik gyakorlatban szők 
körő információadása érezhetı. Ez a témákban és a bevont csoportban egyaránt 
megjelent. (b) A sikerként megélt helyzetek kommunikálása tölti ki az információkat.  
A.2 csoportban az önkormányzatnak vannak olyan döntési folyamatai, amelyrıl 
tájékoztatja a helyi társadalmat.  Ennek formái eltérıek, de a tájékoztatás nem teljes 
körő, és minden esetben sikerorientált.  
A.3 csoportban az állampolgárok a legtöbb kérdést a döntéshozatalon keresztül a 
végrehajtásig figyelemmel követhetik, azok alakulásáról véleményt formálnak. A 
településeken ennek egyik eszköze a határozatok és rendeletek egységes rendszerbe 
foglalása, illetve a határozattervezetek interneten való megjelenítése még a bizottsági 
szakaszban is tapasztalható. Az e-önkormányzatok lehetıségeit használják, az 
interneten nyomtatványtár és szerzıdéstár elérhetı.  
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A B) szempont alapján a döntések hatalmi hátterét vizsgálhatjuk. Ennek alapján 
megválaszolható, hogy a döntések során a helyi szintre jellemzı részvételi és a 
képviseleti demokrácia között egyensúly (B.2), vagy dominancia a részvételi 
demokrácia javára (B.1), vagy éppen a képviseleti demokrácia javára (B.3). A döntések 
során megnyilvánult az is, hogy a hatalomnak érdekében áll azok erısítése. Fontos volt 
a dominancia vizsgálatában, hogy az önkormányzati döntések terepeit hogyan 
használják.  
A C.1-ben a prioritások megfogalmazása korrekt, világos, és településmérethez 
igazított. Helyi társadalom tud a tervekrıl, léteznek egyeztetések, a média segítségével 
is akár, de nem válnak automatikusan elfogadottá ezek. Helyi intézmények érdekeik 
alapján elfogadják a terveket, konfliktusmentesnek tőnı kapcsolat a döntés-
elıkészítıkkel. Külsı szereplıkkel partneri viszony, de sérül a mellérendeltség a 
multinacionális vállalat esetén. SWOT és PESTLE elemzéseket készítenek, megjelenik 
a koordináció az egymásra főzött stratégiák esetén, és jellemzı a megvalósulás 
ellenırzése is. C.2 csoportban a középtávú tervezés a jellemzı, némely esetben 
párhuzamosak a költségvetés és az akciótervek sorozata, ezért sokszor konfliktussal 
terhelek. Ágazati stratégiák léteznek, de kevés a kapcsolat, koordináció közöttük. 
Kommunikációja hiányos, többször sérül a társadalmi támogatottsága. Készülnek 
megvalósíthatósági / hatástanulmányok, gyakori a SWOT-elemzés elkészítése is. A HR-
átvilágítások kényszerítettek költségvetés miatt. C.3 irányban a jövıkép nem 
meghatározott, konzultáció jelen van, de nem karakteresen és nem rendszeresen. 
Jellemzıen rövid (egyéves) távon gondolkodtak, mérföldkövek/felelısök nem pontosan 
meghatározottak. Egy-egy terület kidolgozott, de a szemlélet nem vihetı át egyik 
területrıl a másikra.  
A szerepeket különbözı szempontok alapján csoportosíthattuk: a módszertan, a 
szereplık döntéshozatali szemlélete, az értékek és prioritások rendszere, valamint az 
azokhoz való ragaszkodás mértéke lényeges volt. Mindemellett a döntéshozatal 
dinamikája, a kapcsolódások, valamint a döntések során tapasztalható konfliktusok 
jelentik azokat az aspektusokat, amelyek hozzájárultak a szereptipológiákat kijelölı 
dimenziók létrehozatalához.  
Ez alapján a döntéshozatali dimenziók negyedik sarokpontja a szereptipológia. (18. 
ábra) A döntéshozatali dimenziók kockájának harmadik szempontrendszere a 
szereptipológiák voltak, amelyeket a fent nevezett szempontok alapján csoportosított 
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kategóriákat alkottak. A D1 irányban koalíciós, a D2-ben a kompromisszum a választott 
szerep alapja. A koalíciós szerep során a konzultáció gyakran kényszerített, a 
kompromisszum során pedig ritkul azok jelenléte, és erısödik azok ad hoc jellege. D3 a 
konszenzusra törekvés, illetve annak kényszerőségbıl való létrejötte. Az elfogadás 
természetesen kétirányú, hiszen a szemlélet elfogadása és elfogadtatása egyszerre tud 
jelen lenni. Ez akkor jelenik meg, ha a konzultáció erıs és folyamatos.   
A disszertációban bemutatott 4 vizsgálati pont a különbözı irányaival számtalan döntési 
modellt és elemzési lehetıségét biztosította.   Az önkormányzatokról ezek alapján 
egyedi rajzolatukat – helyüket a térben alkothatjuk meg. A vizsgált önkormányzatok 
ezen a képzeletbeli kockán belül szórtan jelentek meg, a sarokpontok és az azokhoz 
tartozó jellemzık nem adtak számukra egy-vagy több pontban megjelenı koncentrációt, 
csupán enyhén sőrősödı halmazoknak lehettünk tanúi: A.2 – B.3 – C.3 - D.2 
koordinációban. Ezeknél a településeknél nem teljes körő a lakosság tájékoztatása, és a 
képviseleti demokrácia dominál – ez a kettı jellemzı gyakran járt együtt. Mindemellett 
a jövıkép nem hosszú távra meghatározott, egyéves idıtávokra szól, sokszor a vis 
mayor helyzetek ezt is felülírják. Mindezek alapján a kompromisszumok segítik a 
döntéshozatalt. A másik sőrőbb megjelenési hely az A.1 – B.3 – C.2 – D.1 területen 
tapasztalható. Azaz a legitimáció biztosítása miatt a tájékoztatás gyakoribb, lényegi 
különbség abban volt a települések között, hogy mi adja meg a „végsı késztetést” a pl. 
lakossági fórum megrendezéséhez – ahogy ezt láttuk az oktatáspolitikai döntéseknél. A 
képviseleti demokrácia itt is dominált, míg a tervezés már középtávra is terjedt – de 
ezek mindig konfliktusokkal terheltek voltak, ahogy ezt a költségvetési politikánál 
láttuk. Ezekhez hozzájárult a szereplık koalícióra való törekvésük (kényszerük), amely 
azért lesz szinte törvényszerő, mert a döntési folyamatot így tudták biztosítani.  
Ez csupán néhány a több száz lehetséges típus közül, amelyben a felsorolt négy tényezı 
(és a hozzájuk tartozó 3-3 irány) alapján a koordinátahelyzetük meghatározható. 
Véleményem szerint ez a modellezési módszer az önkormányzat döntéshozatalának 
típusait megadhatják általában is, de akár a szakpolitikákra nézve is – az idı egy adott 
szeletében.  
Az önkormányzatok a túlzott bizonytalanságot és a kockázatokat, valamint a legitimitás 
elvesztésének veszélyét nehézkesen kezelik, helyette a rövid távon is megmutatkozó 
eredményekre összpontosítanak, ezért a helyi társadalom nyomásgyakorlása a helyi 
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döntéshozatalra sikerrel jár. A vizsgálat éveiben erısödött, hogy a folyamatosan változó 
támogatási keretek, a feladatok decentralizációja és a jövedelem-elvonás egyre 
nehezebb helyzetbe hozta az önkormányzatokat. Két érdek ütközött markánsan: 
önkormányzati – amely az elvonások csökkentését szeretné – és a központié – amely az 
elvonások további emelését hozná magával.   
A kormányzat részérıl 2010-tıl megmutatkozó, 2011-ben erısödı önkormányzatok 
átalakítási szándéka fragmentált viszonyok között jelentkezett. Az önkormányzatok a 
nehéz gazdasági helyzetet, a túlzott feladatokat, a beszőkült anyagi mozgásteret 
problémának tekintették, mindemellett ragaszkodtak az autonómiájukhoz. Másik közös 
pont egyben az eltérésük is, ez az egyediségükben, a település sajátosságaiban ölt testet: 
eltérıek a földrajzi, a gazdasági, a szociokulturális adottságaik, az etnikai összetételük, 
a helyi társadalom rétegzıdése és a gazdasági aktivitásban betöltött szerepük. Amíg a 
döntési terepek leginkább a keretet jelölték ki, láthatóvá vált, hogy a legnagyobb 
különbség a döntéshozatali folyamatban az önkormányzati szereplık, vezetık 
értékrendszerében és szemléletében kereshetık, amelyek a döntés összes aspektusára 
jelentıs hatással vannak.  
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